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I 
摘  要 
如今政府通常需要利用公共项目财政支出的安排以及公共资源的配置来提高公
共管理和公共服务职能的效率1。一方面，公共项目财政支出作为宏观调控的主要手
段，可以通过安排和调整公共资源配置降低政府治理成本，提升公共资源的使用效
率。另一方面，通过公共项目财政预算的编制，可以有效接受公众监督，打造“廉
洁政府”。因此，推进公共项目财政支出绩效评价工作是当前国际上政府规范和组织
财政分配活动的主流。美国著名预算学家 A.普雷姆詹德称，“政府预算已从单纯的控
制收支的工具，成为政府对宏观运行施加影响的手段。”2 
长期以来，我国的公共项目财政绩效评价工作不是以效益为价值取向，而是尽
量满足各部门的资金需要，缺乏必要的监督机制，导致在公共项目财政支出过程中
存在大量非理性和不确定性等因素，造成公共财政资金使用的浪费，也衍生了腐败。 
随着我国政府机制改革的深入进行，开展公共项目财政支出绩效评价工作也成
为当代中国行政改革的关键内容之一。这不仅是公众强化政府监督的客观要求，也
凸显了民众积极参与“问责政府”和公共决策的价值取向，与如今国家所提倡的责
任政府、廉洁政府、公平政府等理念一脉相承，也有利于提升当前我国公共项目财
政支出的使用效率。 
公共项目财政预算绩效评价最主要的环节是建立一套科学合理的绩效评价体
系。本文将结合公共项目财政支出的概念内涵、理论依据、历史沿革等内容，从 S
区社区街道视频监控系统项目的具体案例出发，借助“平衡计分卡”工具，阐述在
公共项目财政支出绩效评价实践中如何通过“平衡计分卡”来建立完整的绩效评价
体系，希望能够进一步丰富和完善 S 区公共项目财政支出绩效评价工作的内容，也
为当前地方政府推进绩效改革借鉴思路，更为当前公共项目财政支出绩效评价工作
的学术研究提供启发。 
 
 
关键词：公共项目；财政支出；绩效评价；平衡计分卡 
                                                             
1 周珊辉. 预算管理在政府财政中的重要性[J]. 财政界 (学术版) 财政金融，2012 年第 11 期：8. 
2 A.普雷姆詹德[美],周慈铭等译. 预算经济学[M]. 中国财政经济出版社，1989 年版. 
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Abstract 
In modern society, governmental public management and service functions are mostly 
achieved through expenditure arrangement and resources allocation. On the one hand, 
government budget is a main method of macro-control. It can reduce management costs 
and improve service efficiency through public resources allocation. On the other hand, 
public scrutiny can be achieved during the process of government budget formation in 
order to build a "clean government". Therefore, how to improve the performance 
evaluation management of government budget is now acknowledged as the main stream of 
governmental organizations and financial activities globally. The famous American budget 
scientist A. Prem Zander ever said, "The government budget planning has changed from a 
simple tool of payment control to be a method which impacts the macro-economic 
operation." 
 
For a long time, Chinese "Performance Evaluation" is not oriented for government benefit. 
It was used to fulfill the funding needs of each department. Because of the lacking of 
necessary budget supervision, it does not only cause a lot of irrationality and uncertainty 
during the use of the budget, but also results in a waste of budget funds and corruption 
generation.  
 
Along with the reform of our government mechanisms, how to carry out "Performance 
Evaluation" becomes an important part of current Administrative Reform. It is an 
objective requirement from public supervision strengthening. It is also conducive to 
highlight the values of public active participation in government accountability and public 
decision-making. Hence, the idea of "Performance Evaluation" is totally consistent with 
the concepts of responsible, clean and fair government and it will definitely improve the 
use efficiency of budget funds.  
 
The most important part of the financial budget performance evaluation of public projects 
is to establish a set of scientific and reasonable performance evaluation system. This 
article is mainly based on the concepts of financial expenditure of public projects, its 
theoretical foundation and historical development. It will focus on the analysis of S 
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III 
community street video surveillance system project to demonstrate how to build a 
complete "Performance Evaluation" management system by using the "Balanced 
Scorecard" tool. This article does not only aim to enrich and improve financial 
performance evaluation management system of S community, but also provides useful 
ideas to current government performance evaluation management and provides useful 
inspirations to academic research.  
 
Keywords:  Public Projects; Financial Expenditure; Performance Evaluation; Balanced 
Scorecard 
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1 
第一章  绪论 
第一节  导言 
由于公共项目财政支出存在大量非理性和不确定性等因素，公众对公共项目财
政支出的监督往往是脆弱的。因此，开展公共项目财政支出绩效评价工作不仅是公
众强化政府监督的客观要求，也凸显了民众积极参与问责政府和公共决策的价值取
向，与责任政府、廉洁政府、公平政府等理念一脉相承。 
从西方国家财政制度变迁史来看，随着税收国家向预算国家的转型，公共财政
管理方式也在发生着转变。20 世纪 80 年代开始，一些西方发达国家如英美等逐渐
开始了“新公共管理”运动，着手大力推行公共项目财政支出绩效评价工作。“新
公共管理”活动不仅有效的提高了政府公共部门财政支出的使用效率，而且还改进
了公共部门的财政绩效。3显然，公共项目财政支出绩效管理已是现代政府治理模式。 
从原因来看：一方面，推行公共项目财政支出绩效评价工作有助于政府提高公
共财政资金的使用效率。公共财政收入的有限性与公共财政支出需求的无限性之间
存在不可协调的矛盾 ，使得政府永远存在着“预算饥渴”和“预算黑洞”。因此，
推行公共项目财政支出绩效评价工作，通过优化内部管理来有效提升财政规模，是
政府应对财政危机的理性化选择。另一方面，推行公共项目财政支出绩效评价也是
社会参与政府治理、强化民主监督的强烈意愿使然，将“看不见的政府”（invisible  
government）变为“看得见的政府”（visible government），通过人民监督保障了
财政的公共性。 
公共项目财政支出绩效评价是以结果导向的一种财政管理模式，强调在公共项
目财政支出的所有环节中更加关注公共项目财政支出带来的产出和项目结果。同
时，它力图在缩减公共项目财政支出的前提下，仍然向社会提供比先前更多的社会
产品和更好的公共服务。4正是因为“不仅要问‘花’了多少钱，而且要解释‘效果’
怎么样”，因此，公共项目财政支出绩效评价工作是政府绩效管理的重要内容。 
目前，我国基层政府公共项目财政支出的绩效评价工作改革已悄然启动，并正
                                                             
3 王会金. 国外后新公共管理运动与我国政府绩效审计发展创新研究[J]. 会计研究，2014 年第 10
期：81. 
4 李杰刚. 政府绩效预算管理的核心要义-基于传统预算的比较视角[J]. 经济研究参考，2012 年第 39
期(总第 2455 期)：69. 
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处于艰难爬坡阶段。然而，由于缺乏预算硬约束，基层政府公共项目财政支出的有
效性受到普遍质疑，加上考虑到当今政府在我国经济发展中扮演者重要的角色，所
以公共项目财政支出对总体国民经济的影响十分重要，进一步深化公共项目财政支
出绩效评价工作确有必要。 
本文将结合公共项目财政支出绩效评价工作的概念内涵、理论依据、历史沿革
等内容，采用“平衡计分卡”的科学工具，具体阐述 S区社区街道视频监控系统的
案例，希望能够完善该区公共项目财政支出绩效评价工作，给基层政府绩效改革提
供借鉴思路。 
第二节  研究背景 
当前，我国一些基层政府开始对公共项目财政支出进行绩效评价的尝试。由于
各地实践和情况的不同，因此各基层政府所采取的公共项目财政支出绩效评价的方
法和方式也存在差异，一些基层政府都在积极探索符合自身条件的公共项目财政支
出绩效评价体系。 
S 区位于厦门经济特区，是厦门的经济、政治、文化、金融中心，下辖 10 个街
道 98个社区。S区坚持“高端、新兴、特色”的发展方向，推进产业结构升级，2013
年以来财政年收入分别达到 133亿、153亿、180亿，位居福建省各县区前列。5 
2008 年以来，S 区也在积极探索公共项目财政支出绩效评价工作，推进公共财
政服务管理水平，财政支出结构不断优化，试运行的“单位整体支出绩效考评”工
作取得良好效果，基本初步形成了财政管理体系，即 “预算有目标，执行有监控，
完成有评价，结果有反馈，反馈有应用”。但是 S区公共项目财政支出绩效评价工作
同样具有当前国内地方政府推进财政支出绩效评价工作的共性弊端，也存在着 “指
标体系不科学”、“缺乏相应的管理机构和专业人员”和“问责机制缺位”等自身特
有的问题。而解决这些特有问题的关键在于如何设计一套科学合理的绩效管理工具，
以满足 S区公共项目财政支出绩效评价工作的统筹兼顾和综合平衡。 
本文将从绩效评价的相关理论和实证出发,阐述西方国家在公共项目财政支出
绩效评价工作方面的实践经验，探讨当今我国政府推行公共项目财政支出绩效评价
工作的现状。同时，本文将结合自身在 S 区推行公共项目财政支出绩效评价工作的
                                                             
5 厦门市思明区人民政府 2015 年政府工作报告[N]. 厦门市人民政府网，2015 年 2 月 10 日. 
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实际，具体分析绩效评价工作的不足，采用“平衡计分卡”工具建立一套相对科学
的公共项目财政支出绩效评价体系并给出适当的评价。希望本文的研究结论不但能
够帮助解决当前 S 区公共项目财政支出绩效评价工作所面临的难题，也可以对我国
地方政府绩效改革工作给出有益的建议。 
第三节 研究意义 
当前我国政府正致力于公共财政和服务型政府的建设，而如何深化公共项目财
政支出绩效评价工作则是公共财政管理的一项重要工作。自20世纪80年代以来，我
国各级政府就已开始推动财政支出绩效评价工作，实行有关“部门预算”、“收支
两条线”、“国库集中收付”以及“规范预算编制程序”和“改善收支分类”等等
改革，并取得了初步成效。然而这些工作并未正面涉及公共项目财政支出如何建立
有效的绩效评价体系，多为中央政府和地方政府在自身辖区内进行小范围的行政改
革尝试。 
公共项目财政支出绩效评价工作属于一种新生事物，并没有十分成熟的经验和
体系可供借鉴，各地政府推行的做法也不尽相同，而在各自推行的过程当中逐渐暴
露了“社会监督缺位”、“政府对资金使用的过分干预”、“法律保障的缺失”、
“评价机制不健全”等一些问题。如何更好的解决这些暴露出来的问题，是进一步
深化公共项目财政支出绩效评价工作的关键。 
    本文将结合公共项目财政支出绩效评价工作的中外经验，从西方国家公共项目
财政支出绩效评价工作的成功经验出发，分析我国当前公共项目财政支出绩效评价
工作中存在的不足，通过“平衡计分卡”理论工具的分析，将其引入到 S 区公共项
目财政支出绩效评价工作实例，以此探讨借助“平衡计分卡”建立公共项目财政支
出绩效评价体系的可行性。 
笔者希望这个研究可以取得两方面的意义：一方面通过“平衡计分卡”与 S 区
的公共项目财政支出绩效评价工作有机结合，构建系统评价模式，希望可以为公共
财政部门的绩效评价工作应用研究与实践提供借鉴意义；另一方面，通过管理工具
和方法的机制性探讨和实践性运用，希望能给地方政府绩效管理改革提供新的理念
参考价值。 
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第四节 研究内容 
本文的研究内容大体上可以划分成以下四个部分： 
第一部分，相关理论和背景概述。此部分将简要对本文研究需要涉及到的理论
和背景进行论述，包括：一、公共项目财政支出绩效评价的概念体系；二、国内外
公共项目财政支出绩效评价工作的发展；三、“平衡计分卡”理论体系的介绍。 
第二部分，“平衡计分卡”理论设计公共项目财政支出绩效评价体系的适用性分
析。内容主要有三个方面：一、“平衡计分卡”视角下我国公共项目财政支出绩效评
价的问题；二、“平衡计分卡”在公共项目财政支出绩效评价的可行性分析；“平衡
计分卡”在公共项目财政支出绩效评价体系的转换 。 
第三部分，讨论“平衡计分卡”在公共项目财政支出绩效评价的具体运用。内
容主要有三个方面：一、社区街道视频监控系统项目概况；二、“平衡计分卡”视角
下社区街道视频监控系统绩效评价；三、提高社区街道视频监控系统项目的建议。 
第四部分，则是对今后基层政府推行公共项目财政支出绩效评价工作的启示。 
总之，本文力求在相关的理论和研究经验的基础上，针对 S 区公共财政的实际
情况，提出借助“平衡计分卡”建立 S 区公共项目财政支出绩效评价体系的基本思
路，为 S 区政府改革提供可参考、可操作的实践依据，也希望能够为有志于推进公
共项目财政支出绩效评价工作改革的实践工作者提供启发。 
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第二章  相关理论和背景综述 
第一节 公共项目财政支出绩效评价的概念体系 
公共项目财政支出绩效，是指将公共财政资金投入到涉及民生的公共项目所取
得的实际效果。它反映了公共项目在优化资源配置的经济效果和满足民生需求的社
会效果两方面的比较关系。公共项目财政支出绩效评价是指按照一定的指标体系和
评价标准，运用科学、规范的评价方法，对涉及民生公共项目的财政资金使用的合
理性、有效性进行评判。 
早在 1907年，美国纽约市政研究院就“如何加强对已批准项目的管理来进一步
提高公共资源的使用效率”草拟了一份“改进管理控制计划”的文书，启动以绩效
为导向的政府运营模式改革，“政府绩效管理”理念就此萌芽了。1949 年，美国政
府提出“绩效预算”(Performance Budget)的概念，将绩效评价方法引入到公共项
目预算考核之中，首次将财政资金使用作为公共项目绩效评价的内容之一。到了 20
世纪 80年代，以美英为首等西方国家兴起新公共运动，大力推行政府绩效管理改革，
对公共财政支出的绩效评价成为政府绩效管理改革的重要内容。1993 年美国国会通
过的《政府绩效和结果法案》，以立法形式要求联邦政府部门必须向国会提交关于
绩效目标执行情况的评估报告，以此来更强调对公共财政支出的目标与结果的把控，
以此来提高政府管理效率、公共财政资金使用效率和公共服务水平。 
一、公共项目财政支出绩效评价的定义与内涵 
“绩效”（Performance）原来应用于企业管理，大多与利润联系在一起。在目
前文献中，对于绩效并没有一致公认的定义。OECD（经济合作与发展组织）认为，
绩效是实施活动结果相对于预先目标的有效性，包括效率性、经济性和效力性，以
及活动主体对于预先目标的遵从度、公众满意度等。美国学者普雷姆占德认为，绩
效包括效果、节约和效率。中国学者朱志刚则认为，绩效不仅包括外部结果，还包
括内在的努力程度，通过投入、过程、产出和结果来描述。6 
虽然各个学者对绩效的理解不一，但是综其所述，其对绩效核心的理解比较统
一，即绩效是实施某一活动的有效性。具体而言，“绩效”就是一种以完成项目目
                                                             
6 李永友. 解析与构建公共支出绩效指标体系[J]. 当代财经，2005 
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标为主要导向，以节约项目的花费为考核指标，以活动结果评价为管控手段，达到
进一步优化资源的有效配置和使用效率的提高，达到“活动结果与项目目标相统一”。 
公共项目财政支出绩效评价就是以公共项目财政支出绩效为目标，运用特定的
指标、标准和方法，对公共项目财政支出行为结果的效益、效率和有效性进行分析
判断的过程。 
具体而言，它应当包含以下内涵：（一）公共项目财政支出绩效评价的本质是
政府绩效管理，是公共项目财政管理体系中的核心内容。它主要是运用绩效管理的
理论和方法，对公共项目财政支出的现有模式进行改革和完善，并以此强化财政部
门和资金使用部门的责任意识。（二）公共项目财政支出绩效评价强调目标导向，
这意味着财政支出的评价结果要与之前设定的目标相对比，围绕目标来部署财政支
出工作。这种要求贯穿于整个财政支出的过程，包括对项目目标的管理、运行过程
的监控、项目评价的实施、活动结果的应用等环节。这些内容紧紧相连，环环相扣。
（三）开展公共项目财政支出绩效评价的目的是改善政府财政管理，节约公共财政
成本，优化公共资源配置，从而争取为公众提供更多的民生产品和更好的公共服务，
进一步提升公共财政资金的使用效益。 
二、公共项目财政支出绩效评价的构成要素 
传统观点认为，所谓的公共项目财政预算，就是政府把“盘子”分下去，至于
怎么执行、执行会存在怎样的问题，就跟政府没有关系。公共项目财政支出绩效评
价则是打破这种传统观点，分解成本控制、结果应用等公共项目财政支出的各个环
节和因素，并将其作为绩效评价的内容，确保可考量、可评价，以进一步提高公共
项目财政支出的效率、改进公共服务质量。 
公共项目财政支出绩效评价应该包含三方面“业绩”、“效果”、“预算”因素：（一）
业绩，即绩效目标和指标，指公共项目财政支出是为了达到某一特定的业绩目标。
这些目标应当尽量细化或者量化，使之具备可操作性，以便在制定公共项目财政预
算的同时可以有效考核结果。（二）效果，即公共项目财政支出使用效果和效率，是
指公共项目财政预算的绩效考核与财政支出的挂钩方式，根据设定的目标，评价公
共项目财政支出的使用，并以此作为编制下一年度公共项目财政支出绩效评价的考
虑因素。（三）预算，即公共项目财政成本和拨款计划，是指年度的公共项目财政支
出绩效目标和包括人力资源成本在内的公共服务支出成本。 
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三、公共项目财政支出绩效评价的考核指标7 
公共项目财政支出绩效评价最基本的考核指标主要是 4E，包括经济、效率、效
果和公平。 
（一）经济，指投入成本的程度。在评价公共项目财政支出绩效时，优先回答
“在规定时间内，花费多少钱？有没有按照法定程序？如何控制经济成本？”换句
话说，要求以尽可能低的投放或成本，购买或提供特定的数量和质量的公共产品和
服务。 
（二）效率，反映为获得工作成果而要消耗多少资源的对比关系，要求在既定
投入下达到最大化产出或在既定产出实现最小化投入，保证支出的合理和高效。公
共项目财政支出效率所要解决的首要问题是“公共组织在既定时间内，预算投入究
竟带来什么结果？”也就是说，在公共项目财政支出的各个项目当中，财政支出的
配置比例要符合社会公众的心理偏好的优先顺序。 
（三）效果，指公共项目财政支出符合既定目标的程度，通常用来描述在投入
公共财政之后，公共组织所进行的工作或提供的公共服务所能达到的目标，并以此
满足公共需求。效果所关心的首要问题是“情况能否得到改善”。因此，它分为两类：
一类是改变现状的程度，例如道路是否耐用等；另一类则是改变行为的幅度，如用
犯罪行为是否减少来衡量刑事政策效果等。 
（四）公平，主要衡量公共项目财政支出的服务对象是否都受到公平的对待，
对于弱势群体或其他特殊群体是否有更多的政策倾斜。 
英国财政部对 4E界定为：经济，指公共项目财政支出成本的降低程度。效率，
指公共服务产出和公共项目财政支出之间的关系。效果，指的是公共项目财政支出
对公共服务产出所做发挥的贡献的大小。公平，指社会公众对公共项目财政支出受
益的平均程度。”8由此可见，公共项目财政支出绩效评价的 4E指标强调产出和结果，
关注成本和效益，注重社会公众的满意度。 
 
                                                             
7 平音. 浙江省高等教育公共支出绩效评价研究[J]. 华商，2008 年第 20 期：1. 
8 朱小平,杨妍. 公益型非营利组织绩效预算与绩效评价的理论探讨[J]. 审计与经济研究 经济学苑，
2006 年 5 月第 22 卷第 3 期：65. 
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第二节 国内外公共项目财政支出绩效评价工作的发展 
一、西方公共项目财政支出绩效评价的理论和实践发展概述 
（一）公共项目财政支出绩效评价理论的演进 
西方国家在理论和实践的研究均开展得比较早。1907 年，美国纽约市政研究院
有关“改进管理控制计划”的文书中谈到“加强对已批准项目的管理来进一步提高
公共资源的使用效率”。9这是公共项目财政支出绩效评价的理念的萌芽。20 世纪 30
年代，美国田纳西流域管理局和农业部采纳了公共项目财政支出绩效评价的管理方
法，提高部门运作效率。 
第二次世界大战之后，为摆脱经济周期波动，主要西方国家推行凯恩斯主张的
“政府经济干预”的财政政策，在收入环节，公债成为组织收入和弥补财政赤字的
主要手段；在支出环节，政府不断增加公共支出和投资支出。收支矛盾不断激化，
公众强烈要求改革旧的公共项目财政支出模式，从而改善公共部门的绩效水平。1949
年，胡佛委员会首次提出“绩效预算”的定义，从财政预算的角度推进公共项目财
政支出绩效评价工作。10按照该设想，美国公共项目财政支出绩效评价由三部分组成：
（一）按规划和活动对政府事务进行预算分类；（二）绩效计量；（三）绩效报告。
后来在胡佛委员会的推动下，美国联邦政府、州政府、地方政府和军队均被要求编
制预算，以评价公共项目财政支出绩效。 
到了 20 世纪 70 年代，西方国家面临财政危机、管理危机等一系列问题，财政
赤字成为各国政府关心的热点问题。一方面，政府不能再轻易提高税率以增加收入；
另一方面，政府由于不能减少预算、控制开支，导致财政赤字问题更为突出。同时，
由于“福利国家”等政策，政府职能急剧扩张，机构规模膨胀，政府公共管理出现
许多漏洞。所以，政府和公众希望进一步加强公共项目财政支出的绩效评价，以保
证公共项目财政支出的有效性和可持续性。这推动了公共项目财政支出绩效评价理
论和实践发展。1979年，美国政府颁布《关于行政部门管理改革和绩效评价工作》，
文件规定，所有机构和部门都需对公共活动的过程和结果进行绩效评价。 
20世纪 80年代，受经济全球化冲击，西方各国财政赤字进一步加剧，政府效率
持续低下，公众对政府的不满与日俱增，政府绩效评价运动在西方国家兴起，公共
                                                             
9 苟燕楠,王海. 公共预算的传统与变迁：美国预算改革对中国的启示[J]. 财政研究 外国财经，2009
年第 6 期：78. 
10苟燕楠,王海. 公共预算的传统与变迁：美国预算改革对中国的启示[J]. 财政研究 外国财经，2009
年第 6 期：79. 
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